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Algunas prioridades 
en la gestión del agua 
 
 
“El encaje alzado de las fachadas venecianas es el mejor 
rastro que el tiempo, alias agua, haya dejado nunca sobre 
tierra firme (…) Es como si el espacio, más consciente aquí 
que en ningún otro lugar de su inferioridad frente al tiempo, 
le respondiera con la única propiedad que éste no posee, 
con la belleza. Y es por esta razón por lo que el agua toma 
esta respuesta, la retuerce, la golpea y la rompe en 
pedazos, aunque al final la recoja y la lleve consigo hasta 
depositarla, intacta, en el Adriático”. 








A modo de bocatoma… 
 
Bien mirado, el problema del agua dulce no es tanto un asunto de escasez 
global, cuanto sí de calidad y localización2. La contaminación sigue en aumento 
y el régimen de las precipitaciones tanto en periodicidad como en su ubicación, 
también está cambiando en forma acelerada. Todo esto contribuye a que la 
escasez relativa del recurso aumente en forma exponencial y ya en este 
momento se puede afirmar que más de 1.200 millones de personas en el 
mundo tienen un acceso deficitario al agua potable. 
 
Parte de la humanidad ahora comprende que el agua no es el bien inagotable 
que antes imaginábamos. Quizás producto de esto las personas y los grupos 
derrochaban el agua sin detenerse a pensar en su valor o en su posible 
escasez. Pero ahora la situación ha cambiado dramáticamente. Y se requiere 
de un trabajo mancomunado para proteger y conservar el agua, tanto en 
cantidad como en calidad3. 
 
Y en este escenario, el cambio climático introduce nuevos problemas en las 
relaciones ecosistémicas globales en el régimen de lluvias, las aguas salinas, 
salobres y dulces y en diversos procesos que afectan en forma dramática al 
ciclo hidrológico planetario. 
 
                                                 
1 Ponencia presentada en FLACSO-Ecuador en el evento internacional sobre Visión social del agua. 
pcrespo@intercooperation.org.ec; pcrespo@hoy.net  
2 Gian Carlo Delgado, El Clarín. 
3 Aguas internacionales, P.Crespo, UICN-PNUMA, Proyecto de Ciudadanía Ambiental Global, 2006. 
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Mención aparte constituyen las aguas internacionales, verdaderas bombas de 
tiempo para las siguientes décadas. Entre las aguas internacionales deben 
incluirse:  
 
• Ríos de frontera: cursos de río que coinciden con la frontera de dos o 
más países4. 
• Ríos transfronterizos: cursos de río que atraviesan fronteras de dos o 
más países. 
• Cuencas de frontera: el límite superior de la cuenca (la divisoria de 
aguas) coincide con fronteras de dos o más países. 
• Cuencas transfronterizas: el territorio de una cuenca determinada es 
parte de los territorios de dos o más países. 
• Acuíferos transnacionales: aguas subterráneas que corresponden a 
territorios del subsuelo de dos o más países. 
• Humedales transfronterizos: territorios de humedales compartidos por 
dos o más países. 
 
Las aguas internacionales, las cuencas transfronterizas o compartidas, los 
grandes acuíferos, y en fin todo tipo de curso de agua, para su adecuada 
gestión requieren de alianzas supra y subnacionales y esto implica la 
construcción de una ciudadanía global, consciente de sus derechos y sus 
deberes sobre la conservación y el aprovechamiento sustentable del recurso. 
 
Función hídrica de la geografía nacional 
 
Si miramos con atención un mapa del continente americano podemos apreciar 
en el perfil continental del Pacífico y del Atlántico la relevancia de dos 
magníficas cuencas hidrográficas: la del Río Guayas en el occidente y la del 
Río Amazonas en el oriente. Ambas cuencas ubicadas muy cerca del paralelo 
0`. 
 
La cuenca del Guayas, y el delta que conforma, puede ser considerada como 
una de las más importantes en referencia a otras ubicadas a lo largo de miles 
de kilómetros de la costa americana del Pacífico. Y la cuenca del Amazonas, 
demás está decirlo, es la mayor del mundo. 
 
Ecuador está ubicado precisamente en el paralelo 0` y cuenta con ecosistemas 
tropicales de altura fundamentales para la regulación hídrica en estas cuencas: 
los glaciares andinos, los páramos y los bosques alto andinos. La importancia 
estratégica del país es pues indiscutible. 
 
El problema clave 
 
En términos generales, el problema clave del país es la falta de un sistema de 
gobernabilidad eficiente, equitativo y sustentable de los recursos hídricos. No 
tenemos una autoridad ambiental sobre las aguas. El CNRH y las Agencias de 
Aguas solo dan concesiones. 
 
                                                 
4 También deben considerarse las fronteras entre Estados Federados dentro de una misma nación. 
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Sin duda, la experiencia nacional se ha caracterizado por una visión de 
explotación del recurso. Con lo cual cada sector usuario defiende su interés y 
trata de utilizar la mayor cantidad de agua posible, sin importarle la necesidad y 
el interés del otro sector usuario. Se complican así las relaciones entre quienes 
necesitan el agua potable, con los usuarios para el riego y la agricultura, y de 
éstos con los que requieren el agua para el servicio eléctrico o para la industria 
y el turismo. 
 
Y, lo que es más grave, cada sector usuario -desde una gran ciudad, hasta una 
pequeña industria de cuero-, usa el agua y la devuelve a su cauce natural, sin 
preocuparse por su calidad, ni por su cantidad, y además, sin pagar los costos 
ambientales que este mal uso produce. 
 
Y es que la ecuación era muy sencilla: 
 
a mayor demanda = mayores obras hidráulicas 
 
Esta visión es siempre perniciosa, incluso en la abundancia. Pronto las 
poblaciones y los grupos de usuarios se percatarían de las tendencias 
alarmantes de agotamiento de las fuentes hídricas cercanas, de los problemas 
de contaminación, de los efectos nocivos en el medio ambiente de las grandes 
obras hidráulicas, de los innumerables conflictos de usos, en definitiva de los 
problemas que trae consigo la escasez y la falta de calidad del recurso hídrico. 
 
Para Axel Dourojeanni esta forma de gestión se caracterizó por: 
 
 Cada demanda se hacía desde un enfoque sectorial, desde cada tipo de 
usuario, sin establecer las conexiones críticas entre los diferentes tipos de 
demandas. 
 No se incluía la opción de reducir la demanda. 
 No se analizaban alternativas de usos múltiples del agua. 
 No existía preocupación por las externalidades. 
 No había mayor preocupación por los efectos negativos que pudieran 
ocasionar las grandes obras hidráulicas sobre el medio ambiente. 
 No se respetaban las condiciones ambientales de las captaciones de agua, 
ni de las cuencas, ni la conservación de la estabilidad y características de 
los cauces naturales, ni tampoco de los humedales. 
 La idea era drenar cuanto pantanal existía. 
 Y tampoco se tomaban en cuenta los efectos negativos que podía tener el 
deterioro de la calidad del agua vertida después del uso humano5. 
 
Además se podía detectar en los técnicos un alto optimismo ecológico en ideas 
tales como: 
 
 “Las lluvias siempre estarán ahí, en los meses acostumbrados”. 
 “La oferta hídrica es inmensa respecto a la demanda potencial”. 
 “La esperanza de vida de las obras hidráulicas es de muchas décadas”. 
 “Las fuentes de agua conservarán sus caudales”. 
                                                 
5 Axel Dourojeanni, ¿Quién gobierna a quién en la gestión del agua?, pág. 228 (Primer Ecuentro Nacional 
del Foro de los Recursos Hídricos). 
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Adicionalmente había la idea de que el agua y las obras hidráulicas eran temas 
solo de ingenieros. Nada tenían que hacer en esos temas el político, el biólogo, 
el ecólogo o  el antropólogo. 
 
Todos estos son algunos de los estereotipos que alimentaron una actitud de 
expoliación del recurso hídrico. 
 
En el Ecuador estas ideas fueron todavía más radicales: 
 
 “El país se muere de sed junto a la fuente”. 
 “En el Ecuador existen gigantescas reservas de agua dulce”. 
 
La misma lógica de agresiva explotación forestal en períodos de intensa 
colonización, se aplicó al aprovechamiento del agua. 
 
Y la gestión pública del agua en las décadas en las que prevalecía un Estado 
benefactor si bien aplicaba este enfoque constructivista de obra hidráulica, 
antes que de gestión integrada del recurso, sí tuvo en cambio el mérito de 
impulsar una planificación estratégica en el aprovechamiento del agua.  Con un 
enfoque sectorial, pero los países de la región hacían balances hídricos y 




Prioridad institucional: crear o fortalecer la autoridad ambiental hídrica y 
promover una gestión integrada del agua 
 
El CNRH acusa una gran debilidad institucional y carece de las atribuciones 
necesarias para realizar la rectoría hídrica en el país. Se necesita una 
autoridad nacional de este recurso natural, pero desde una perspectiva 
ambiental. El MAE, que debería cumplir este rol, no tiene las atribuciones ni las 
capacidades requeridas. 
 
Con mayor claridad sobre la autoridad hídrica debe recomponerse el sistema 
institucional del agua en el país tanto desde el nivel nacional, como sectorial y 
local. 
 
Al mismo tiempo se necesita de una gestión integrada del recurso. Esto implica 
que los diversos sectores usuarios de un curso de agua se coloquen en una 
misma mesa para coordinar la gestión estableciendo claros compromisos tanto 
aguas arriba como aguas abajo. Es decir, tanto para la protección de las 
fuentes, como para entregar el agua usada en las mejores condiciones posibles 
tanto en cantidad como en calidad. 
 
Y la confluencia de actores con capacidad de decisión sobre la gestión del 
agua se ha complejizado enormemente. El directorio de una transnacional 
ubicada a miles de kilómetros de la cuenca puede decidir sobre ella afectando 
a otros usuarios, por ejemplo al aprobar una inversión para una concesión 
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minera6. O cuando se decide instalar una nueva planta hidroeléctrica. O 
cuando un alcalde propone la construcción de un paso vehicular por encima o 
por debajo de un curso de agua. O cuando el ministerio del ramo emprende en 
la construcción de un sistema de riego. 
 
En todos estos casos, ¿quién decide?: ¿deciden los usuarios finales?, 
¿deciden los afectados a nivel local?, ¿decide el órgano público rector nacional 
del agua?, ¿decide la empresa que al mismo tiempo es la usuaria? 
 
Y, luego de la decisión de concesión, adjudicación o de aprobación de un 
determinado uso o proyecto, ¿quién regula el uso?: ¿los mismos operadores 
del sistema?, ¿los usuarios finales?, ¿los potenciales beneficiados de la obra?  
En definitiva, ¿quién controla los temas tan estratégicos del cuidado y la 
protección de las fuentes de agua, del tratamiento y de los impactos 
ambientales negativos de la construcción de las obras? ¿Pueden o deben 
controlar o regular los mismos actores que decidieron determinado uso? 
 
Prioridad económica: la valorización del recurso 
 
El agua es un bien natural. En tanto es usado por el ser humano, este bien se 
convierte en recurso natural. 
 
Cobrar por el servicio de agua potable es totalmente lógico, pues la tasa que 
paga el ciudadano cubre el costo de construcción, operación, mantenimiento y 
reposición de los sistemas de agua, especialmente en lo que se refiere a 
infraestructura y trabajo. 
 
Esto implica un sentido de responsabilidad ciudadana que valoriza el agua 
tanto desde un punto de vista económico, como social y ecológico. 
 
Los precios por el agua bien pueden incluir los costos ambientales de la 
protección o los costos requeridos para dejar el agua en su estado natural. El 
precio del agua, también es un referente para asignar valor a la escasez del 
recurso. 
 
“El propósito de fijar precios para el agua es: 
• Reflejo del costo: los cobros señalan a los usuarios el verdadero valor de 
la escasez del agua (p.ej. mediante cobros por la extracción) y el costo 
de proveer el servicio. Tales cargos proveen incentivos para un uso más 
eficiente del agua y da información a los inversionistas sobre la 
demanda real de cualquier extensión del servicio que se requiera. La 
fijación de precios también ayuda a identificar los medios más eficaces 
en términos de costos para satisfacer tanto las demandas como las 
necesidades de ingresos; 
• Protección ambiental: promover la conservación y el uso eficiente; 
reconocer los beneficios ambientales por dejar el agua en su estado 
natural;  
                                                 
6 Dourojeanni, Idem. pág. 231. 
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• Recuperación de costos: generación de ingresos para realizar una 
operación (y servicio de deuda) eficiente del sistema actual y para su 
futuro mantenimiento, modernización y ampliación”7. 
 
Una tarifa eficaz debe ser: 
 
• Accesible: reconociendo el rol vital del agua, las necesidades especiales 
de los casos de las personas que merecen los subsidios, y la 
importancia de proteger el agua y el saneamiento para la salud pública. 
Es necesario establecer mecanismos para proteger contra las altas 
tarifas a las personas de más escasos recursos, a la vez que se evite el 
subsidio a quienes estén en una mejor posición. Las personas de más 
escasos recursos de la ciudad a menudo pagan más (por unidad) por el 
agua a través del sector privado informal de lo que pagan los más ricos 
al servicio hídrico oficial;  
• Aceptable al público: las tarifas deben ser transparentes, comprensibles 
y justas; 
• Factible administrativamente: la fijación y recaudación de los cobros 
debe estar dentro de la capacidad de la empresa hídrica. 
• Las tarifas volumétricas, que cobran según la cantidad consumida, son 
más versátiles que los cobros fijos y pueden proveer un incentivo para 
un uso más cuidadoso. Generalmente, las tarifas combinan los 
elementos fijos y variables para cubrir los gastos extras y los costos de 
operación respectivamente8.   
 
Pero, otorgar al cuerpo de agua un precio en función de los servicios 
ambientales que ofrece conduce a debates más complejos. Por ejemplo, el de 
la potencial privatización del agua. 
 
En efecto, el agua tiene valor económico, pero no es una mercancía ordinaria. 
 
Entre los recursos naturales desde tiempo atrás se ha pensado que la alta mar 
y la atmósfera son recursos inconmensurables y abundantes. Por esto, nunca 
se los consideró como vulnerables o como apropiables9. 
 
Pero el agua dulce puede apreciarse como escasa o con una escasez 
potencial, lo cual le hace ingresar necesariamente al mundo de la economía. 
Pero, ¿bajo qué forma? 
 
“El agua no es una mercancía ordinaria. Las características peculiares de los 
recursos de agua son el resultado de su polivalencia ambiental, y de sus roles 
económicos y sociales. Estos incluyen aspectos del bien público junto con 
desarrollos productivos en los cuales usualmente se observan: importantes 
externalidades en el marco de las cuencas; incertidumbres e información 
                                                 
7 Compartiendo conocimiento, Global Water Partnership (GWP). 
8 GWP, Idem. 
9 Los principios de Dublín, Asociación Mundial del Agua, Miguel Solanes y Fernando González-
Villarreal, Chile, 2001, pág. 26. 
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imperfecta; inequidades e injusticias sociales y ambientales, y mercados con 
distorsiones y vulnerabilidad a la monopolización”10
 
En el Ecuador, según la Ley de Agua vigente, las aguas “son bienes nacionales 
de uso público, están fuera de comercio y su dominio es inalienable e 
imprescriptible, no son susceptibles de posesión, accesión o cualquier otro 
modo de apropiación”. 
 
Lo que sí es seguro es que mientras no se mejore la gobernabilidad del agua, 
el mercado de aguas decidirá por nosotros,  con las distorsiones conocidas: 
acaparamiento, sobre explotación e inequidad en la distribución. 
 
Prioridad en la gestión del conocimiento acerca del agua y su uso 
planificado 
 
El país necesita conocer las relaciones de oferta y demanda del agua en toda 
la geografía nacional. Promover procesos de inventarios de agua es 
fundamental para poder diseñar planes maestros. Pero se requiere también de 
estudios prospectivos, que permitan identificar los problemas potenciales en 
cuanto a la oferta y acceso al agua y cruzar los problemas ambientales 
globales con la disponibilidad del recurso para los siguientes años. 
 
Esto implica modernizar los sistemas de monitoreo hidrológico del INAMHI, y 
generar sistemas de información hídricos locales y regionales interconectados 
a nivel nacional. 
 
La planificación del uso del agua debería constituir una construcción 
compartida de forma que los diversos sectores usuarios del recurso se pongan 
de acuerdo entre sí y con los potenciales afectados por los posibles usos del 
agua. Así, para lograr más eficiencia en el uso, es conveniente promover la 
valorización del agua (no su mercantilización) promoviendo la 
multifuncionalidad del recurso. Si un mismo curso de agua es visto no solo 
como caudal para una empresa hidroeléctrica, sino también como escenario 
turístico, como lugar de recreación y de pesca deportiva, como fuente de agua 
potable y de riego, y como fuente de actividades industriales, entonces su valor 
intangible y tangible se multiplica. 
 
Prioridad ecológica: proteger los páramos, los bosques altos andinos y 
las fuentes de agua en las zonas altas 
 
La relación entre el cambio climático y la disponibilidad de agua dulce en Los 
Andes parecería que será un tema crítico en los siguientes años. Si a esto se  
suma el problema global de la deforestación y la sobreexplotación y mal uso 
del recurso hídrico, entonces podríamos tener severos problemas de 
abastecimiento de agua para millones de ecuatorianos. Actualmente la sierra 
central, Manabí, Loja y Santa Elena ya tienen problemas críticos de acceso al 
agua. 
 
                                                 
10 Gobernabilidad Efectiva del Agua, Idem. 
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Proteger los glaciares desde una escala local seguramente no es posible. Pero 
es indispensable y urgente la protección de las cuencas altas. Se puede 
promover un proceso de compensación de los usuarios urbanos del agua 
potable en zonas medias y bajas de forma que en las tarifas se incluya un 
costo ambiental de protección de cuencas. 
 
Prioridad de riesgos: contar con una estrategia sostenida de gestión de 
riesgos en relación a inundaciones y sequías 
 
Es previsible para los siguientes años incluso mayores cambios en los 
regímenes de precipitación. Esto producirá más inundaciones, pero al mismo 
tiempo más sequías. 
 
Para construir un plan local de gestión de riesgos se requiere especialmente de 
los siguientes momentos11: 
 
a) Evaluación de las amenazas 
b) Evaluación de las vulnerabilidades en relación a las amenazas 
c) Producto de a+b: análisis de riesgos. 
d) Definición de indicadores de riesgo 
e) Elaboración de mapas de riesgo 
f) Diseño de una estrategia para la gestión de riesgos. 
 
Como es conocido en la gestión de riesgos los elementos de información, 
comunicación, educación y capacitación son fundamentales. 
 
Evolución de las ideas fuerza a nivel global12
 
En forma esquemática pueden identificarse algunas transiciones en los 
conceptos y enfoques sobre el agua que conviene destacar para tener una 
comprensión más profunda acerca de lo que la comunidad internacional 
percibe actualmente sobre las aguas internacionales. 
 
• De lo nacional a lo internacional 
 
Hace 30 años las preocupaciones ambientales sobre el agua estaban 
centradas en lo que hagan o dejen de hacer los Estados soberanos sobre sus 
propias aguas. Esta perspectiva especialmente nacional, ha evolucionado 
progresivamente a una preocupación sobre las aguas internacionales como un 
espacio de potencial conflicto y también como un espacio de oportunidad para 
generar cooperación para un manejo adecuado de los recursos hídricos. 
 
• De una visión sectorial a una visión integrada 
 
Mientras el agua era abundante y de buena calidad y cuando los conflictos 
sobre el agua eran todavía marginales, no existía mayor problema con una 
                                                 
11 Metodología para la elaboración de una línea de base, generación de mapas temáticos y análisis de 
riesgos, COSUDE, Bolivia 2006. 
12 Adaptado de la presentación del autor en el curso a distancia sobre el tema de agua: UICN-UTPL, 
2006. 
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visión sectorial de uso. Cada sector defendiendo su uso sin importarle los otros 
usos. Pero ahora se ve como una necesidad imperiosa la de generar un 
espacio de diálogo entre los diversos sectores usuarios para promover una 
gestión integrada del recurso: ordenación de los usos de consumo humano, 
riego, industria, recreación, turismo, electricidad, etc. 
 
• De un enfoque técnico a uno de gobernabilidad 
 
Las prioridades han evolucionado de un enfoque de manejo técnico de aguas 
desde un punto de vista sectorial, a un enfoque de gobernabilidad o de gestión 
de aguas, con todo lo que esto implica en cuanto a marcos institucionales y 
jurídicos, políticas públicas, participación ciudadana, transparencia y rendición 
de cuentas, valoración económica, compensaciones ambientales, etc. 
 
Así, en el concepto de manejo de agua se enfatizan los elementos técnicos y 
sociales: conservación, monitoreo, administración y operación de los sistemas, 
organizaciones de usuarios y costos. En cambio, el concepto de gestión, 
además de los elementos de manejo ya señalados, incorpora las variables 
políticas, institucionales, económicas, culturales y jurídicas. El concepto de 
gestión tiene directa relación al enfoque de la gobernabilidad del agua. O para 
ponerlo en otros términos: el manejo del agua fue un tema especialmente de 
los hidrólogos, en cambio el de gestión integrada del recurso es un tema de 
política pública. 
 
• De una entrada analítica temática a una entrada ecosistémica sintética 
 
Las convenciones internacionales tuvieron un fuerte enfoque sectorial. Ahora 
es cada vez más claro que las interrelaciones entre cambio climático, 
biodiversidad, agua, suelos y medios antrópicos son profundas y determinantes 
entre unas y otras. También al interior del tema agua, la diferenciación 
especializada entre agua salada, agua salobre y agua dulce era marcada. Sin 
embargo, ahora existe una visión más ecosistémica que trata de encontrar los 
vínculos entre los diversos tipos de agua en relación con temas globales. 
 
• De ecosistemas a un enfoque de ecosistema planetario 
 
Si se requieren respuestas globales a desafíos globales, entonces también se 
requiere de un concepto global de ecosistema planetario. Y, el cambio climático 
es quizás el llamado más apremiante que tiene la humanidad para volver la 
vista hacia su gran casa, La Tierra, como una unidad viviente en la que todo 
afecta a todo. 
 
 
En la visión de Brodsky acerca de Venecia, el agua nos refleja, nos lleva la 
belleza como en una metáfora física. ¿Sin agua cristalina cómo La Tierra podrá 
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